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Oikeusministeriössä on kehitetty työkalu kielellisten oikeuksien seurantaindikaat-toreista, joiden avulla pyritään tuomaan esiin kielellisten oikeuksien toteutumiseen liittyvät kehityssuunnat. Indikaattoreita sovelletaan suomen- ja ruotsinkielisiin, saamenkielisiin ja viittomakielisiin sekä mahdollisuuksien mukaan myös muihin kieliryhmiin. Indikaattoreita käytetään kielellisten oikeuksien ja kansallisen kielipolitiikan seurannassa sekä työkaluna kielipoli-tikkaan liittyvässä päätöksenteossa eri tahojen toimesta.Indikaattorit pohjautuvat YK:n ihmisoike-usindikaattorimallin mukaan kolmesta eri osasta:
Rakenneindikaattorit, joilla kuvataan kielellisten oikeuksien toteutumista tukevia rakenteita
Prosessi-indikaattorit, joilla tarkastellaan kielellisten oikeuksien edistämiseen  liittyviä toimia
Lopputulosindikaattorit, joilla kuvataan kokemuksia siitä, miten kielelliset oikeudet toteutuvat yksilön ja yhteisön näkökulmasta. 
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Vuonna 2012 Valtioneuvoston hyväk-symässä Kansalliskielistrategiassa1   asetettiin tavoitteeksi luoda kielellisten oikeuksien indikaattorit, joilla voidaan seurata kielellisten oikeuksien ja elin-voimaisen kaksikielisyyden toteutumi-sen kehityssuuntia. Indikaattoreiden tulisi ottaa huomioon eri kieliryhmiin kuuluvien kokemuksia siitä, miten kielelliset oikeudet toteutuvat.2  Hel-mikuussa 2017 julkaistiin Kansallis-kielistrategian toimintasuunnitelma, joka toteuttaa ja täsmentää kansallis-kielistrategian pitkän aikavälin toimen-piteitä. Sen yhtenä toimenpiteenä on kehittää ja jalkauttaa kielellisten oi-keuksien seurantaindikaattorit.3  Myös kielilain perusteluissa peräänkuulu-tetaan seurantajärjestelmän luomista  tukemaan valmistelua liittyen hallituk-sen kertomukseen kielilainsäädännön soveltamisesta (kielikertomus).4 Kansalliskielistrategian toiminta-suunnitelman mukaisesti oikeusmi-nisteriön demokratia- kieli- ja perus-oikeusasioiden yksikössä aloitettiin syksyllä 2017 kielellisten oikeuksien seurantaindikaattoreiden valmistelu. Prosessin aikana kartoitettiin kielel-
Johdanto
listen oikeuksien seurantaan liittyviä kansallisia ja kansainvälisiä tieto-lähteitä sekä indikaattorityön hyviä käytäntöjä. Valmisteluun osallistettiin kieliryhmiä edustavia yhteisöjä, sidos-ryhmiä ja alan asiantuntijoita.5 Ohessa esitetään seurantajärjestel-mä kielellisten oikeuksien seurantain-dikaattoreista. Indikaattoreita sovel-letaan suomen- ja ruotsinkielisiin, saamenkielisiin ja viittomakielisiin sekä mahdollisuuksien mukaan myös muihin kieliryhmiin. Indikaattoreita käytetään kielellisten oikeuksien ja kansallisen kielipolitiikan seuran-nassa sekä työkaluna kielipolitikkaan liittyvässä päätöksenteossa eri taho-jen toimesta. Indikaattorijärjestel-mää hyödynnetään myös hallituksen määräaikaisraportoinnissa kansain-välisten ja alueellisten  ihmisoikeus-sopimusten täytäntöönpanosta sekä vastauksissa muiden ihmisoikeus-mekanismien tietopyyntöihin.6 Työtä indikaattoreiden parissa tullaan jatka-maan, kun saadaan käytännön koke-muksia nyt esitetyistä indikaattoreista ja niiden soveltuvuudesta mittaamaan kielellisten oikeuksien toteutumista. 
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Jokainen viranomainen valvoo omalla toimialal-laan kielellisten oikeuk-sien toteutumista. Tällä pyritään varmistamaan, että eri toimialojen omi-naispiirteet kielellisten oikeuksien toteutumisek-si huomioidaan riittävällä tavalla.7  
Oikeusministeriön tehtävänä on seu-rata kielilain täytäntöönpanoa ja sen soveltamista.8  Keskeinen kielellisten oikeuksien seurantaväline on  edus-kunnalle kerran vaalikaudessa annet-tava hallituksen kielikertomus. Kie-likertomus on annettu eduskunnalle vuosina 2006, 2009, 2013 ja 2017. Kie-likertomuksessa käsitellään kielilain-säädännön soveltamista ja sen toteutu-mista, maan kielisuhteita ja Suomessa vallitsevien kieliolojen kehityssuuntia sekä tarpeen mukaan tuodaan esiin puutteita ja kehityskohteita.9  Kielikertomusten valmistelun yhteydessä kerätään laajasti tietoa kielellisten oikeuksien toteutumisesta muun muassa Kieli- ja Saamebaromet-rin ja muiden selvitysten avulla sekä kuullaan laaja-alaisesti eri kieliryhmiä ja alan keskeisiä asiantuntijoita. Kieli-kertomusten yhteydessä kerätty tieto onkin luonteva lähtökohta kielellisten oikeuksien seurantajärjestelmän kehit-tämisen kannalta. 
Kielellisten  oikeuksien seuranta Laadukkaan seuranta-järjestelmän edellytyksiä ovat laajamittaisen  tiedonkeruun, tietojen analysoinnin ja tulosten julkistamisen säännölli-syys, pitkäjänteisyys ja systemaattisuus.10
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Kielellisten oikeuksien seurantajärjestelmän avulla tuodaan esiin kehi-tyssuunnat, ristiriidat lain ja todellisuuden välillä sekä yleisemminkin epä-kohtia kielellisten oikeuk-sien toteutumisessa. 11  
Toimivan seurantajärjestelmän kehittä-minen edellyttää indikaattoreita, jotka kuvaavat tiettyjä trendejä ja muutoksia kielellisten oikeuksien toteutumisessa. Tunnistetuilla indikaattoreilla pyritään mittaamaan ja selittämään moni-mutkaisia yhteiskunnallisia ilmiöitä yksinkertaistettuina.12  Indikaattoreita käytetään kuvaamaan vaikuttavuutta ja tapahtuvaa muutosta suhteessa tavoitteeseen, joka tässä yhteydessä on kielellisten oikeuksien toteutuminen.  Kielelliset oikeudet ovat perus-ja ihmisoikeuksia ja tästä syystä kieli-in-dikaattoreiden rakentamisessa on hyödynnetty YK:n puitteissa kehitettyä ihmisoikeusindikaattorimallia. YK:n indikaattorimalli 13 koostuu kolmesta eri osa-alueesta (rakenne, prosessi ja lopputulos), jotka kuvaavat lainsäädän-nössä, politiikassa ja yksilön oikeuk-sien toteutumisessa sekä kokemuksis-sa tapahtuvia muutoksia.  
Indikaattorityön  lähtökohdat
YK:n ihmisoikeusindikaattorimallin 
määritelmän mukaan:   Rakenneindikaattorit määrittävät ne oikeudelliset ja poliittiset instru-mentit ja hallinnolliset rakenteet, jotka ovat välttämättömiä seurattavien oikeuksien kannalta. Nämä rakenteet muodostavat lainsäädännöllisen ja hallinnollisen kehikon oikeuksien toteutumiselle. Rakenneindikaattorit heijastavat makrotasolla sitä, miten tiettyjen oikeuksien toteutuminen on turvattu lainsäädännössä, kansainvä-listen sopimusten täytäntöönpanossa sekä muiden sitovien velvoitteiden kautta.     Prosessi-indikaattoreiden avulla pyritään kuvaamaan sitä, miten valtion ohjauskeinot vaikuttavat seurattavien oikeuksien toteutumiseen. Näillä indi-kaattoreilla seurataan muun muassa, miten kyseisiä oikeuksia toteutetaan valtion toimesta ja mikä on valtion tahtotila edistää näitä nimenomaisia oikeuksia, esimerkiksi erilaisilla ohjel-milla ja strategioilla. 
  Lopputulosindikaattoreiden avulla kuvataan vuorostaan sitä, miten seurattavat oikeudet ovat käytännössä toteutuneet yksilön ja kieliyhteisön nä-kökulmasta sekä tarkastellaan näihin liittyviä yksilötason kokemuksia. Nämä indikaattorit heijastavat sitä, kuinka tärkeää on mitata oikeuksien toteutu-mista yksilön ja yhteisöjen kannalta. 14    
YK:n ihmisoikeusindikaattorimallia 
soveltaessa tulee lisäksi kiinnittää 
huomiota seuraaviin näkökulmiin:  •   Mitataanko oikeudenhaltijan oikeuk-sien toteutumista vai viranomaisten ih-misoikeusvelvoitteiden toteuttamista?•   Miten mahdollisten indikaattorien valinta tehdään järjestäytyneesti, joh-donmukaisella ja läpinäkyvällä tavalla?•   Kuinka monta indikaattoria vaadi-taan ihmisoikeuksien toimeenpanon arviointiin? 15 Nämä edellä mainitut näkökulmat on otettu huomioon niin prosessin suun-nittelussa kuin määriteltäessä kielellis-ten oikeuksien seurantaindikaattoreita. 
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Mitkä ovat  kielellisten oikeuksien  seurantaindikaattorit?
Kielellisten oikeuksien seurantaindikaattorit tarkastelevat kielellisten oikeuksien toteutumiseen sekä kielipolitiikkaan liittyviä rakenteita, pro-sesseja sekä tapoja mitata yksilön- ja yhteisön tasol-la kielellisten oikeuksien toteutumista. 
YK:n ihmisoikeusindikaattorimallia soveltamalla kielellisten oikeuksien seurantaindikaattorit voidaan esittää seuraavalla tavalla:
Kielellisiä oikeuksia tukevat  
rakenteet   Rakenneindikaattoreilla seurataan sitä, miten kansallisessa lainsäädän-nössä sekä kansainvälisissä sopimuk-sissa turvataan kielelliset oikeudet. Lainsäädännön lisäksi rakenneindi-kaattoreilla tarkastellaan kieliryhmien vaikuttamismahdollisuuksia säädös-ja muussa hankevalmistelussa, sekä kielellisten oikeuksien toteutumiseen liittyviä oikeussuojakeinoja (muun muassa laillisuusvalvontaa ja muutok-senhakukeinoja). 
Kielellisten oikeuksien  
edistäminen    Prosessi-indikaattoreilla tarkas-tellaan sitä, miten kielelliset oikeudet toteutetaan yhteiskunnassa käytän-nön tasolla. Indikaattoreiden avulla seurataan, miten hallitusohjelmissa, keskeisissä strategioissa ja toiminta-ohjelmissa huomioidaan kieliryhmät. Myös kieliryhmille suunnattuja valtion resursseja tarkastellaan tässä yhtey-dessä lähemmin.
Kokemukset kielellisistä  
oikeuksista 
  Lopputulosindikaattoreiden avulla seurataan kielellisten oikeuk-sien toteutumista yksilön ja yhteisön näkökulmasta. Pyrkimyksenä on hah-mottaa sitä, minkälainen kieli-ilmapiiri Suomessa vallitsee ja erityisesti tarkas-tella asiaa kieliryhmien kokemuksien näkökulmasta.  Tarkasteltavina ovat yksilön omat kokemukset kielellisten oikeuksien toteutumisesta omassa arjessa, kokemukset yhteiskunnalli-sesta osallisuudesta sekä kieliryhmien kokema syrjintä ja häirintä.Jokaisen indikaattoriosa-alueen koh-dalla (rakenne-, prosessi- ja lopputulo-sindikaattorit) on pyritty tunnistamaan kielellisten oikeuksien näkökulmasta keskeisiä seurantakohteita. Nämä seu-rantakohteet muodostavat kielellisten oikeuksien indikaattorit ja itse seuran-tajärjestelmän kielellisille oikeuksille. Tunnistettujen indikaattoreiden osalta on määritelty kysymyksiä, jotka avaa-vat tarkemmin sitä, mitä niiden avulla ollaan mittaamassa ja seuraamassa. Kaikista keskeisistä kielellisten oikeuk-sien toteutumiseen liittyvistä osa-alu-eista ei pystytty vielä tässä vaiheessa muodostamaan indikaattoria, vaan 
esimerkiksi kielten opetukseen ja kou-lutukseen liittyvät kysymykset jäivät puuttumaan, mutta tätä työtä tullaan jatkamaan myöhemmässä vaiheessa. Seurantakohteiden mittaamista varten on tunnistettu niin tulevia tarpeita kuin jo olemassa olevia tietolähteitä, joista tietoa kerätään. Tavoitteena on löytää indikaattoreita, joilla voidaan seurata ja mitata kehityksessä tapahtu-vaa muutosta.  Osa indikaattoreista on kuitenkin laadullisia ja ne edellyttävät tulkintaa muutossuuntien ja kehitys-
kulkujen havaitsemiseksi ja verifioi-miseksi.  Indikaattoreiden tulosten tulkinta ja analysointi tulee tapahtu-maan vasta siinä vaiheessa, kun niitä koskevat tiedot on saatu kerättyä.   
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Kielellisiä oikeuksia tukevat rakenteet  Rakenneindikaattorit
Indikaattori  
(seurantakohde)





•   Mitä muutoksia kielellisiä oikeuksia 







•   Onko tapahtunut hallinnollisia 
muutoksia, joilla on vaikutuksia 
kielellisiin oikeuksiin? 
•   Huomioidaanko eri kieliryhmät siir-
rettäessä viranomaisten toimintoja? 
•   Toteutuuko oikeus käyttää omaa 













•   Kuinka paljon lakihankkeissa teh-
dään kielivaikutusten arviointeja?
•   Kuinka paljon lainsäädännön 
arviointineuvostossa käsitellään 
kielivaikutusten arviointeja?
•   Kuinka paljon lausuntopalvelussa 
esitetään lausuntopyyntöjä ruotsik-
si ja saameksi?
•   Mitä aineistoja lausuntopyynnöissä 











• Kuinka paljon lausuntoja antavat 
Svenska Finlands folkting, Saamelais-
käräjät, kieliasiain neuvottelukunta 
etnisten suhteiden neuvottelukunta, 
Kuurojen liitto ry., Finlandssvenska 
teckenspråkiga rf.  sekä muut tahot, 
jotka edustavat eri kieliryhmiä?
Lausuntopalvelu
VAHVA
• Miten kielellisiä oikeuksia edistävät 
tahot (Svenska Finlands folkting, 
Saamelaiskäräjät, Kuurojen Liitto 




velvoitteen toteutuminen saamen 
kieliin liittyvissä asioissa? 
• Onko kieliryhmille tarjottu mahdol-
lisuus osallistua hallituksen määrä-
aikaisraportointiin kansainvälisten 
ja alueellisten ihmisoikeussopimus-
ten täytäntöönpanosta ja suositus-
ten täytäntöönpanon seurantaan?
Kieliasian neuvottelukun-






Svenska Finlands folkting:n 
vuosiraportti, Kuurojen 
Liiton vuosikirja















• Kuinka paljon ja mistä aiheista 
ylimmät laillisuusvalvojat ja yhden-
vertaisuusvaltuutettu saavat kante-












ten ja alueellisten 
ihmisoikeussopi-
musten valvontae-






• Miten kielelliset oikeudet huomioi-
daan hallituksen määräaikaisrapor-
teissa kansainvälisten ja alueel-
listen ihmisoikeussopimusten 
täytäntöönpanosta? 
• Vastataanko tarpeeksi kattavasti 
kaikkiin sopimusvalvontaelinten ja 
muiden ihmisoikeusmekanismien 
Suomelle antamiin suosituksiin kie-
lellisten oikeuksien suojelemiseksi 
ja edistämiseksi, mukaan lukien 




Kielellisten oikeuksien edistäminen   Prosessi-indikaattorit
Indikaattori  
(seurantakohde)




• Miten valtionavustukset jakautuvat 
kieliryhmittäin (mm. kaksikielisten 
kuntien valtionosuudet, vieras-
kielisyyskerroin, Svenska Finlands 
Folkting, Saamelaiskäräjät, yleissi-
vistävä koulutus ja varhaiskasvatus, 
kielenhuolto)?
• Miten seuraaville kieliryhmille 
myönnetään valtionavustuksia 
omankielisten mediasisältöjen 
tuottamiseen: ruotsi, saame, karja-
la ja romani sekä viittomakieli? 
• Mitkä ovat valtion talousarvio 
esityksessä saamen kielilain 31 §:n 
perusteella myönnettävät valtion 
avustukset?











mom. 29.01.02 ja 22)
Eräät avustukset  
(mom. 29.50)
Eräät turvapaikanhakijois-
ta ja maahanmuuttajista 
aiheutuvat avustukset 
(mom. 29.53)
Yleissivistävä koulutus ja 
varhaiskasvatus  
(mom. 29.10.01)
Valtionosuus ja -avustus 
yleissivistävän koulutuk-

















(133/2010) 11 §, 12 § 












sa sekä muissa 
kielipoliittisissa 
ohjelmissa 
• Miten eri kieliryhmät huomioidaan 
hallitusohjelmissa ja kärkihankkeissa? 
• Kuinka paljon on käynnissä kielten 
elvytysohjelmia, kielipoliittisia ohjel-
mia tai muita vastaavia ohjelmia?
Hallitusohjelmat, politiik-
ka- ja toimintaohjelmat 






• Miten Yle tukee toiminnassaan 
suomalaisen kulttuuriperinnön 
vaalimista, suvaitsevaisuutta, 
yhdenvertaisuutta, tasa-arvoa ja 
kulttuurista moninaisuutta sekä 
huolehtii ohjelmatarjonnasta myös 
vähemmistö- ja erityisryhmille?
• Viranomaisverkkosivujen ja viran-
omaisten sähköisten palveluiden 
kieliversiot: (fi, sv, saame, muut 
kielet)
• Miten valtionhallinnossa tiedote-
taan muilla kuin suomen kielellä? 
 
Laki Yleisradio Oy:sta 

















Kokemukset kielellisistä oikeuksista  Lopputulosindikaattorit
Indikaattori  
(seurantakohde)
Tarkasteltavat kysymykset Esimerkkejä tietolähteistä
3.1 Tietoisuus ja 
kokemukset kielel-
lisistä oikeuksista
•   Tuntevatko oikeudenhaltijat kielel-
liset oikeutensa ja niistä syntyvät 
velvoitteet? 
•   Miten henkilöt kokevat kielellisten 
oikeuksien toteutuvan eri viran-
omaisissa (laatu)?
•   Ovatko kaikki keskeiset viranomai-
set ja kieliryhmät tietoisia kansain-
välisten ja alueellisten ihmisoike-
ussopimusten valvontaelinten ja 
muiden ihmisoikeusmekanismien 
Suomelle antamien suositusten si-
sällöstä ja niiden täytäntöönpanon 
seurannasta?
Kuntien kielistrategiat,  
sairaanhoitopiirien 
kielistrategiat ja asiakasky-
selyt, Kieli- ja Saamebaro-
metrit, Perusoikeusbaro-






• Kieliryhmien kohtaamat asenteet? 
• Kokemukset kieleen perustuvasta 
syrjinnästä ja häirinnästä?
• Minkälaisia kokemuksia kieliryh-

























• Miten kieliryhmät kokevat mahdol-
lisuuden osallistua yhteiskunnalli-
seen päätöksentekoon ja kielellisiä 
oikeuksia koskevaan politiikkaan?




veluiden  käyttö ja 
toteutuminen






Seurantajärjestelmän rakentaminen ja käyttöönotto
Edellä esitettyjen kielel-listen oikeuksien seu-rantaindikaattoreiden käyttöönotto ja seuranta-järjestelmän rakentami-nen tulee tapahtumaan vaiheittain. Seurantajärjestelmän rakentaminen toteutetaan seuraavissa vaiheissa: 
1.  Olemassa olevien tietolähteiden tar-kempi kartoitus eri indikaattoreiden (rakenne, prosessi, lopputulosindi-kaattorit) osa-alueista ja puuttuvien tietolähteiden tunnistaminen.2.  Kielibarometrin ja Saamebaromet-rin kysymyspatteriston harmoni-sointi kieli-indikaattoreiden kanssa. 3.  Tarvittavien selvitysten ja kyse-lyiden teettäminen puuttuvista kokonaisuuksista, kuten esimerkiksi kieliryhmien vaikutusmahdollisuuk-sista ja viranomaisten tuottamista mediasisällöistä.4.  Luodaan indikaattoritiedon kerää-mistä varten julkaisualusta, jossa tiedot ja materiaalit ovat avoimesti käytettävissä.  5.  Indikaattoreiden soveltaminen ja tiedon keruu aloitetaan. Indikaatto-reita päivitetään tarpeen mukaan, esimerkiksi kielten opiskeluun ja ylipäätään koulutukseen liittyvien kysymysten osalta. 
20 21
Lähteet
1  Kansalliskielistrategia, Valtioneuvos-ton julkaisu 4/2012.
2  Kansalliskielistrategia, s. 42.
3  Kansalliskielistrategian toimin-tasuunnitelma, oikeusministeriö 13/2017, s. 17.
4  HE 92/2002 vp, s. 98.
5  Oikeusministeriö järjesti työpajan kielellisten oikeuksien seurantain-dikaattoreista 19. joulukuuta 2017 Säätytalolla. Tilaisuuteen osallistui mm. Etnisten suhteiden neuvottelukunta, Kieliasiain neuvottelukunta, Saame-laiskäräjät, Svenska Finlands Folkting, Kuurojen Liitto ry, Suomen Kuurosokeat ry, Finlandssvenska teckenspråkiga r.f. Yhdenvertaisuusvaltuutettu ja Kansal-liskieliverkosto. Kieliasiain neuvotte-lukuntaa ja Kansalliskieliverkostoa on kuultu indikaattoreiden valmistelussa myös kevään 2018 aikana.  
minen Suomen perus-ja ihmisoikeus-tilanteen seurantaan, Valtioneuvoston selvitys-ja tutkimustoiminnan julkaisu 36/2016, s. 8-9.  
13  Human Rights Indicators in Deve-lopment, An Introduction. Siobhán McInerney-Lankford, Hans-Otto Sano. A World Bank study, 2010. s. 18-19.  
14  Human Rights Indicators in Deve-lopment, An Introduction. Siobhán McInerney-Lankford, Hans-Otto Sano. A World Bank study, 2010. s. 18-19.  
15  United Nations, Office of the High Commissioner for the Human Rights (OHCHR 2012). Human Rights Indi-cators: A guide to Measurement and Implementation, s. 27-30. Ihmisoikeus-indikaattorien käyttäminen Suomen pe-rus-ja ihmisoikeustilanteen seurantaan, Valtioneuvoston selvitys-ja tutkimustoi-minnan julkaisu 36/2016, s. 125-126.  
6  Alueellisia kieliä tai vähemmistökieliä koskeva eurooppalainen peruskirja (SopS 23/1998), Kansallisten vähem-mistöjen suojelua koskeva puiteyleisso-pimus (SopS 2/1998), YK:n vammaisten oikeuksia koskeva yleissopimus.
7  Kielilaki (423/2003) 36 §. 
8  Oikeusministeriön asetus oikeusmi-nisteriön työjärjestykseksi (833/2016) 24 §, Kielilain 36 §.
9  Kielilain 37 §, 36 §. HE 92/2002 vp, s. 97-98. Valtioneuvoston asetus kielilain täytäntöönpanosta (433/2004) 11 §.
10  Kotoutumisen seurantajärjestelmän kehittäminen Helsingin kaupungilla, Pasi Saukkonen, Tutkimuskatsauksia 2017/2, s.10.  
11  HE 92/2002 vp, s. 98. 
12  Ihmisoikeusindikaattorien käyttä-
www.oikeusministerio.fi
